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Po s z e rzona Unia Europejska 
wobec wschodniego ssiedztwa:
problemy i r o z w i  z a n i a
Jednym z priorytetw Unii Europejskiej po planowanym na 2004 rok po-
szerzeniu powinno sta si« stworzenie spjnej, ca¸oæciowej polityki wo-
bec najbliýszego ssiedztwa, a wi«c paÄstw graniczcych bezpoærednio
z krajami cz¸onkowskimi, ktre z powodu po¸oýenia lub s¸aboæci syste-
mw politycznych i gospodarczych w najbliýszych latach nie przystpi
do UE. Przemawiaj za tym co najmniej trzy argumenty. Po pierwsze, re-
lacje z ssiadami b«d stanowi fundament szeroko rozumianego bez-
pieczeÄstwa Wsplnoty. Od stosunkw z najbliýszym otoczeniem zale-
ýe b«dzie w duýym stopniu zarwno bezpieczeÄstwo w rozumieniu mi-
litarnym (w tym takýe walka z terroryzmem), jak i zdolnoæ do przeciw-
dzia¸ania wszelkiego rodzaju innym zagroýeniom, takim jak nielegalna
migracja, przemyt itp. Po drugie, w d¸uýszej perspektywie dobre relacje
gospodarcze z ssiadami mog sta si« jednym z waýnych rde¸ wzro-
stu ekonomicznego w paÄstwach cz¸onkowskich. Po trzecie wreszcie,
zdolnoæ do stworzenia skutecznej i dobrej polityki wobec najbliýszego
otoczenia b«dzie æwiadectwem kompetencji Unii jako podmiotu w poli-
tyce mi«dzynarodowej. Innymi s¸owy, bez wypracowania sprawnej stra-
tegii wobec bezpoærednich ssiadw Unia nigdy nie b«dzie postrzegana
jako wiarygodny aktor polityczny w wymiarze globalnym.
Najs¸abiej rozwini«tym, a wi«c wymagajcym szczeglnie duýo uwagi,
elementem polityki wobec ssiedztwa jest jej wschodni wymiar, czyli
strategia wobec Rosji, Bia¸orusi, Ukrainy i Mo¸dawii. Zainteresowanie
tym kierunkiem polityki ssiedzkiej, cho cigle mniejsze od tego, jakim
ciesz si« inne regiony graniczce ze Wsplnot (Ba¸kany i po¸udnie Mo-
rza årdziemnego), wyranie wzros¸o w cigu ostatnich dwch lat.
W tym okresie ukaza¸o si« szereg dokumentw, w ktrych poruszono
problem przysz¸ego kszta¸tu unijnej polityki wobec wschodnich ssia-
dw. Do najwaýniejszych z nich naleýy zaliczy: Konkluzje Rady Europej-
skiej dotyczce Inicjatywy dla Nowego Ssiedztwa (18.11.2002), Komu-
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nikat Komisji Europejskiej ãSzersza Europa Ð ssiedztwo: nowe ramy re-
lacji z naszymi wschodnimi i po¸udniowymi ssiadamiÓ (11.03.2003),
Konkluzje Rady nt. Szerszej Europy i Nowego Ssiedztwa (18.06.2003),
Komunikat Komisji Europejskiej ãTorujc drog« dla Instrumentu dla No-
wego SsiedztwaÓ (1.06.2003) oraz zaproponowany przez Komisj« ãDru-
gi Plan Dzia¸ania dla Wy m i a ru P¸nocnego na lata 2004Ð2006Ó
(10.06.2003)1.
W przedstawionych dokumentach wida jednak cigle szereg luk
i nierozstrzygni«tych dylematw, bez rozwizania ktrych nie sposb
stworzy spjn i ca¸oæciow polityk« wobec wschodniego ssiedz-
twa UE. Celem niniejszego tekstu jest wskazanie najwaýniejszych spo-
ærd tych problemw i przedstawienie najbardziej korzystnych, zda-
niem autora, moýliwoæci ich rozwizania. 
I. Polityka ssiedzka Unii Europejskiej 
a strategia Brukseli wobec wschodnich ssiadw 
Zasadnicze, cigle nierozstrzygni«te pytanie, dotyczce przysz¸ej unijnej
polityki wobec paÄstw graniczcych ze Wsplnot na wschodzie doty-
czy miejsca, jakie w polityce ssiedzkiej UE mia¸aby zajmowa strategia
wobec tego regionu. W sformu¸owanej wst«pnie w koÄcu poprzedniego
roku Inicjatywie dla Nowego Ssiedztwa proponowano odr«bn regio-
naln strategi« dla Ukrainy, Bia¸orusi i Mo¸dawii. W opublikowanej p¸
roku pniej koncepcji ãSzerszej EuropyÓ trzy uwzgl«dnione w Inicjaty-
wie dla Nowego Ssiedztwa kraje oraz Rosja zosta¸y w¸czone do strate-
gii obejmujcej takýe paÄstwa po¸udnia Morza årdziemnego. Przy
czym pomys¸ ten przewidywa¸ zrýnicowanie unijnej strategii przede
wszystkim na poziomie poszczeglnych paÄstw, nie wspomina¸ nato-
miast o moýliwoæci kszta¸towania odr«bnych inicjatyw na poziomie 
regionalnym (np. skierowanych do ca¸ego wschodniego ssiedztwa).
Z kolei najnowsza propozycja Brukseli skierowana na stworzenie tzw.
P U N K T  W I D Z E N I A
6
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Instrumentu dla Nowego Ssiedztwa, a wi«c nowego mechanizmu fi-
nansowania wsp¸pracy transgranicznej pomi«dzy krajami cz¸onkow-
skimi i ssiedzkimi odnosi si«, oprcz dwch uwzgl«dnionych w koncep-
cji ãSzerszej EuropyÓ regionw, takýe do tzw. zachodnich Ba¸kanw. Do-
kument ten proponuje stworzenie oglnych regu¸ w zakresie finansowa-
nia inicjatyw transgranicznych dla wszystkich trzech obszarw, rwno-
czeænie jednak k¸adzie nacisk na koniecznoæ zrýnicowania charakteru
realizowanych projektw, a by moýe takýe instrumentw finansowych,
na poziomie poszczeglnych regionw.
Przegld dotychczasowych dokumentw unijnych unaocznia brak jasno
wykrystalizowanej struktury polityki wobec ssiadw, w szczeglnoæci
zaæ miejsca, jakie ma w nim zajmowa strategia wobec krajw granicz-
cych z UE na wschodzie. Zasadnicze, cigle nie do koÄca sprecyzowane,
dylematy moýna by sformu¸owa nast«pujco: czy wschodni ssiedzi
powinni by traktowani zupe¸nie odr«bnie, czy paÄstwa te naleýy w¸-
czy do wsplnej strategii obejmujcej takýe inne regiony graniczce
z UE (np. paÄstwa po¸udnia Morza årdziemnego, a moýe takýe zachod-
nie Ba¸kany)? Czy powinna powsta strategia nakierowana na ca¸y re-
gion wschodniego ssiedztwa, czy teý naleýy Rosj«, Ukrain«, Bia¸oruæ
i Mo¸dawi« traktowa oddzielnie i dla kaýdego z tych paÄstw tworzy
odr«bn strategi« krajow? 
Wydaje si«, ýe odpowied na te pytania powinna sta si« punktem wyj-
æcia do myælenia o polityce wschodniej. Bez jasno okreælonej struktury
polityki ssiedzkiej i miejsca, jakie zajmuje w niej strategia wobec
wschodu, istnieje ryzyko, ýe wszelkie bardziej szczeg¸owe inicjatywy
b«d zawieszone w prýni, a tym samym niespjne, a nawet wzajemnie
sprzeczne.
Naszym zdaniem optymalna wydaje si« trzystopniowa formu¸a kszta¸to-
wania polityki ssiedzkiej, a tym samym takýe polityki wobec paÄstw
graniczcych z UE na wschodzie: 
(1) po pierwsze, powinna powsta ca¸oæciowa koncepcja polityki wobec
wszystkich ssiadw Unii;
(2) w jej ramach naleýa¸oby wyodr«bni strategie zorientowane na poszcze-
glne regiony ssiedzkie (np. zachodnie Ba¸kany, wschodni ssiedzi itp.); 
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(3) trzeci poziom polityki ssiedzkiej odnosi¸by si« juý do poszczegl-
nych krajw i koncentrowa¸ na konkretnych inicjatywach realizowanych
w ramach stosunkw bilateralnych (pomi«dzy Bruksel a danym krajem
graniczcym ze Wsplnot).
1. Poziom pierwszy: ca¸oæciowa strategia ssiedzka
Przede wszystkim UE powinna opracowa ca¸oæciow koncepcj« dzia¸aÄ
wobec krajw graniczcych ze Wsplnot, ktre z powodu lokalizacji
geograficznej lub/i s¸aboæci systemu polityczno-gospodarczego nie maj
w najbliýszym czasie perspektyw przystpienia do Unii. Wyodr«bnienie
w ramach unijnej aktywnoæci zewn«trznej oddzielnej sfery, jak by¸aby
polityka wobec bliskiego ssiedztwa i okreælenie podstawowych celw
i zasad takich relacji wydaje si« niezwykle waýne. Zogniskowa¸oby to
i zintensyfikowa¸o myælenie elit unijnych o najbliýszym ssiedztwie ja-
ko strefie wsplnej odpowiedzialnoæci i rwnoczeænie jednej z prioryte-
towych sfer aktywnoæci zewn«trznej UE. Innymi s¸owy wypracowanie
spjnej strategii wobec ca¸ego ssiedztwa pozwoli zrozumie poszcze-
glnym krajom cz¸onkowskim szerszy kontekst takich relacji i okreæli
wsplny mianownik dzia¸aÄ wobec krajw po¸udnia Morza årdziemne-
go, Ba¸kanw czy Europy Wschodniej. W konsekwencji np. Francja
i Hiszpania b«d bardziej sk¸onne zrozumie wag« stosunkw z Ukrain
czy Bia¸orusi, zaæ Finlandia lub Polska dostrzec znaczenie relacji z nie-
cz¸onkowskimi krajami basenu Morza årdziemnego.
2. Poziom drugi: strategie regionalne
W ramach ca¸oæciowej polityki ssiedzkiej naleýa¸oby wyodr«bni stra-
tegie wobec poszczeglnych regionw, w tym takýe wobec regionu
wschodniego ssiedztwa. Elementem strategii regionalnej by¸yby fun-
dusze nakierowane na dany obszar. Na tym poziomie zosta¸yby rwnieý
okreælone g¸wne dla danego obszaru cele i priorytetowe sfery dzia¸a-
nia. Stworzenie programu regionalnego wydaje si« w p r z y p a d k u
wschodnich ssiadw szczeglnie waýne. Wyznaczenie priorytetw
dzia¸aÄ pod ktem ca¸ego wschodniego ssiedztwa umoýliwia komplek-
sowe podejæcie do wyzwaÄ zwizanych z tym regionem. Ukraina, Bia¸o-
ruæ, Rosja i Mo¸dawia s ze sob æciæle powizane gospodarczo i poli-
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tycznie, a takýe na poziomie kontaktw ludzkich. W tej sytuacji wiele
zjawisk w tych krajach ma podobny charakter i wymaga podobnych
dzia¸aÄ ze strony UE (np. s¸aboæ instytucji demokratycznych i systemu
ekonomicznego), zaæ niektre kwestie wr«cz nie mog by rozpatrywa-
ne jedynie z perspektywy pojedynczego paÄstwa (np. problemy infra-
struktury, zw¸aszcza granicznej i transportowej). W ramach strategii re-
gionalnej moýna by takýe powo¸a gremia wielostronne, np. zwo¸ywane
ad hoc konferencje albo okrg¸e sto¸y. Takie multilateralne instytucje
sprzyja¸yby bardziej wielostronnym i symetrycznym relacjom UE z re-
gionem. Pozwoli¸yby unikn sytuacji, kiedy UE rozmawia o kwestiach
dotyczcych wi«kszej iloæci krajw tylko z Rosj (np. w sprawach wiz
czy infrastruktury transportu surowcw energetycznych). Da¸yby takýe
impuls do rozwoju relacji poziomych pomi«dzy Ukrain, Bia¸orusi, Mo¸-
dawi i Rosj, stwarzajc poszczeglnym wschodnim ssiadom UE szan-
se rozstrzygania problemw regionalnych nie tylko na linii dany
krajÐMoskwa, jak to si« najcz«æciej dzieje obecnie, ale takýe w formule
wielostronnej, w obecnoæci Brukseli i innych paÄstw regionu.
3. Poziom trzeci: polityki bilateralne
Opierajc si« na wytycznych dotyczcych ca¸ego regionu UE tworzy¸aby
strategie bilateralne okreælajce konkretne inicjatywy i dzia¸ania podej-
mowane w ramach stosunkw dwustronnych z poszczeglnymi ssiada-
mi. W przypadku wschodniego ssiedztwa powsta¸yby w ten sposb
cztery strategie: wobec Rosji, Ukrainy, Bia¸orusi i Mo¸dawii. Stosunki
z tymi krajami mog¸yby by realizowane poprzez istniejce obecnie,
ustanowione w ramach Umw o Partnerstwie i Wsp¸pracy instytucje
dwustronne (w przypadku Bia¸orusi taka umowa zosta¸a podpisana, ale
nie wesz¸a w ýycie). W ramach takiej wsp¸pracy Bruksela formu¸owa¸a-
by cele o charakterze bardziej szczeg¸owym, ktre uwzgl«dnia¸yby spe-
cyficzne potrzeby i moýliwoæci danego partnera. Wsp¸praca bilateralna
mog¸aby by zorganizowana wok¸ mechanizmu Action Plan negocjowa-
nego i zatwierdzanego przez obie strony. Zawiera¸by on zobowizania
obu stron w zakresie planowanych umw dwustronnych, wsp¸pracy
w rýnych dziedzinach (od gospodarki i polityki po ekologi«, wymiany
naukowe itp.), reform realizowanych przez kraje ssiedzkie (w tym
P U N K T  W I D Z E N I A
9
ewentualnie dostosowywanie ustawodawstwa do norm unijnych w wy-
branych sferach) i pomocy oferowanej przez Bruksel«. Action Plan zawie-
ra¸by dok¸adny harmonogram planowanych dzia¸aÄ oraz oczekiwanych
rezultatw i by¸by weryfikowany regularnie w ramach instytucji bilate-
ralnych. O ile zachowanie dotychczasowych instytucji wsp¸pracy bila-
teralnej wydaje si« pod kaýdym wzgl«dem wskazane, o tyle niecelowe
by¸oby przed¸uýanie funkcjonowania tzw. Strategii Krajowych (takie do-
kumenty zosta¸y opracowane dla Rosji i Ukrainy). Te ostatnie maj cha-
rakter bardzo oglny i dotychczas nie przyczyni¸y si« do oýywienia
wsp¸pracy pomi«dzy Uni a Rosj i Ukrain.
II. Miejsce Rosji w polityce wobec wschodnich 
s  s i a d  w
Dotychczasowe propozycje UE dotyczce polityki wobec wschodniego
ssiedztwa wyranie wskazuj, iý na razie nie wypracowano jedno-
znacznej koncepcji, w jaki sposb w strategii tej powinna by traktowa-
na Rosja. Federacja Rosyjska nie zosta¸a w¸czona do Inicjatywy dla No-
wego Ssiedztwa. Rwnoczeænie zaznaczono jednak, ýe ãInicjatywa ta
powinna by postrzegana w æcis¸ym po¸czeniu z zaangaýowaniem UE
w pog¸«bianie stosunkw z Federacj Rosyjsk jako kluczowym partne-
remÓ2. Kolejne propozycje UE: koncepcja ãSzerszej EuropyÓ i Instrumen-
tu dla Nowego Ssiedztwa obejmuj juý Rosj«. Przy czym w pierwszym
z tych dokumentw Federacja Rosyjska traktowana jest po prostu jako
jeden z krajw, nie zaæ cz«æ regionu wschodniego ssiedztwa. W dru-
gim natomiast bierze si« pod uwag« utrzymanie wsplnych dla wszyst-
kich wschodnich ssiadw instrumentw finansowania wsp¸pracy
transgranicznej w postaci TACIS Cross Border Cooperation (TACIS CBC).
Rwnoczeænie kontynuowany jest program ãWy m i a ru P ¸ n o c n e g oÓ .
Opublikowany ostatnio projekt Planu Dzia¸ania na lata 2004Ð2006 wy-
ranie pokazuje, ýe po wstpieniu krajw ba¸tyckich do UE inicjatywa ta
b«dzie mia¸a zdecydowanie ãrosjocentrycznyÓ charakter i skoncentruje
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si« przede wszystkim na rozwijaniu wsp¸pracy pomi«dzy krajami UE
leýcymi w basenie Morza Ba¸tyckiego z jednej strony a Federacj Rosyj-
sk z drugiej. Brak jednoznacznego podejæcia do Rosji nie wydaje si« by
efektem zwyk¸ego niedopatrzenia, lecz stanowi wyraz g¸«bszego dyle-
matu co do sposobu traktowania tego kraju.
Ze wzgl«du na duýy potencja¸ ludnoæciowy i terytorialny, ogromne zaso-
by surowcw energetycznych, jak i szczegln pozycj« Federacji Rosyj-
skiej na arenie mi«dzynarodowej (jako drugiej co do wielkoæci pot«gi nu-
klearnej, czo¸owego eksportera broni oraz sta¸ego cz¸onka Rady Bezpie-
czeÄstwa ONZ) relacje z Rosj s dla UE szczeglnie waýne. Rosja prze-
jawia teý znacznie wi«ksze niý pozostali ssiedzi UE ambicje mi«dzyna-
rodowe. To wszystko powoduje, ýe Federacja Rosyjska wymaga szczegl-
nego podejæcia i nie moýe by traktowana wy¸cznie jako jeden z wielu
podmiotw polityki ssiedzkiej. Rwnoczeænie jednak Rosja, podobnie
jak Ukraina i Bia¸oruæ (a po akcesji Rumunii takýe Mo¸dawia), b«dzie gra-
niczy bezpoærednio z poszerzon Uni Ð budowanie ca¸oæciowej polity-
ki wobec wschodniego ssiedztwa nie jest wi«c moýliwe bez uczestnic-
twa Moskwy. Dodatkowo Rosja jest æciæle powizana Ð gospodarczo i po-
litycznie Ð z wszystkimi krajami regionu, dlatego niektre kwestie doty-
czce tego obszaru wr«cz nie mog by rozpatrywane w oderwaniu od
kontekstu rosyjskiego.
Optymalnym rozwizaniem tego dylematu wydaje si« dwutorowa poli-
tyka wobec Federacji Rosyjskiej. Z jednej strony Rosja powinna zosta
w¸czona zarwno do polityki ssiedztwa, jak i do inicjatywy regional-
nej adresowanej do paÄstw graniczcych z UE od wschodu. To umoýli-
wi¸oby podejmowanie projektw dotyczcych ca¸ego regionu. Da¸oby
takýe impuls do rozwoju relacji wielostronnych, zarwno w ramach re-
gionu, jak i pomi«dzy UE a poszczeglnymi krajami Europy Wschodniej.
Na ca¸y region wschodniego ssiedztwa powinny takýe zosta poszerzo-
ne projekty stworzone na razie wy¸cznie dla Rosji, ktre jednak mog¸y-
by by interesujce takýe dla innych paÄstw ssiadujcych z UE od
wschodu (np. adresowana na razie wy¸cznie do Rosji inicjatywa Wspl-
nej Europejskiej Przestrzeni Gospodarczej). 
Z drugiej strony, kwestie, ktre odnosz si« wy¸cznie do Rosji (np. do-
tyczce broni nuklearnej, wydobycia surowcw energetycznych itp.),
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mog¸yby by rozpatrywane w ramach niezaleýnych od polityki ssiedz-
kiej relacji dwustronnych, a takýe dodatkowych inicjatyw wielostron-
nych, np. takich jak ãWymiar P¸nocnyÓ.
III. Strategie bilateralne wobec Rosji, Ukrainy, 
Bia¸orusi i M o ¸ d a w i i
We wszystkich dotychczasowych propozycjach Brukseli dotyczcych
przysz¸ego kszta¸tu polityki wobec wschodniego ssiedztwa istnieje
zgodnoæ, ýe poszczeglne kraje tego regionu rýni si« od siebie znacz-
nie i wymagaj odmiennego, adekwatnego do ich potrzeb i moýliwoæci
podejæcia. Na razie w unijnych propozycjach zabrak¸o jednak wskazania
tych rýnicujcych elementw oraz odpowiadajcych specyfice sytuacji
poszczeglnych paÄstw pomys¸w konkretnych dzia¸aÄ. 
Zgodnie z przedstawion w punkcie I propozycj trzypoziomowej struk-
tury polityki ssiedzkiej konkretna wsp¸praca pomi«dzy Uni a cztere-
ma krajami graniczcymi z ni od wschodu powinna si« odbywa przede
wszystkim na poziomie bilateralnym. Proponujc konkretne elementy
tej wsp¸pracy Bruksela powinna jednak bra pod uwag« oglne wy-
tyczne wynikajce z za¸oýeÄ polityki ssiedzkiej oraz strategii regional-
nej odnoszcej si« do wschodnich ssiadw. Kierujc si« tymi za¸oýenia-
mi poniýej zaprezentowano pomys¸y dzia¸aÄ wobec Rosji, Ukrainy, Bia-
¸orusi i Mo¸dawii uwzgl«dniajce specyfik« sytuacji wewn«trznej i mi«-
dzynarodowej kaýdego z tych paÄstw oraz ich oczekiwania pod adresem
Unii Europejskiej.
1. ROSJA 
Perspektywy cz¸onkostwa w UE
Punktem wyjæcia w kszta¸towaniu polityki wobec Rosji powinno by nie-
podwaýalne za¸oýenie, ýe Federacja Rosyjska nie stanie si« w przysz¸o-
æci cz¸onkiem Unii Europejskiej. Sama Moskwa nie przejawia takich aspi-
racji, taka opcja, choby tylko z przyczyn geograficznych nie powinna
teý by powaýnie rozwaýana przez przedstawicieli Unii Europejskiej. 
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W tej sytuacji niewskazane wydaje si« teý zak¸adanie, ýe w przysz¸oæci
Moskwa ma szans« uzyska moýliwoæ wsp¸decydowania (z prawem
weta) o jakichkolwiek wewn«trznych regulacjach unijnych. UE i Rosja
powinny by traktowane jako dwaj suwerenni partnerzy, ktrzy s zain-
teresowani jak najdalej idc wsp¸prac, nie maj jednak uprawnieÄ do
blokowania rozwizaÄ wewn«trznych wdraýanych przez drug stron«. 
Dialog interakcyjny
W przypadku Rosji nieadekwatna wydaje si« teý propozycja jednostron-
nego dostosowania ustawodawstwa FR do unijnego. W odrýnieniu od
pozosta¸ych krajw regionu Moskwa przejawia duýe ambicje polityczne
i ogromn wag« przywizuje do budowania wsp¸pracy na zasadach
pe¸nej rwnorz«dnoæci. Wychodzc naprzeciw tym oczekiwaniom UE
mog¸aby zaproponowa Rosji dialog na zasadach interakcyjnoæci Ð
uzgadniania obowizujcych obie strony zasad i legislacji w wybranych
sferach ýycia. Efektem takich negocjacji mog¸oby by przyj«cie przez FR
pewnych elementw ustawodawstwa unijnego, lecz takýe cz«æciowe do-
stosowanie do potrzeb wzajemnej wsp¸pracy juý obowizujcych
w krajach Wsplnoty lub dopiero wprowadzanych przez Bruksel« ro z w i -
zaÄ. Elementy takiego dialogu interakcyjnego by¸y juý widoczne i o k a z a-
¸y si« dosy skuteczne w relacjach Moskwy z Uni w ostatnim roku np.
w kwestii tranzytu do Kaliningradu (osigni«ty ko m p romis opiera¸ si« na
elastycznej interpretacji obowizujcych w UE regulacji wizowych).
Wsp¸praca gospodarcza
Obecnie stosunki unijno-rosyjskie s bardzo rozbudowane zarwno pod
wzgl«dem instytucjonalnym, jak i zakresu tematycznego. W tej sytuacji
wskazana wydaje si« raczej intensyfikacja dzia¸aÄ poszczeglnych
struktur i pog¸«bianie dialogu w najciekawszych sferach niý wprowa-
dzanie jakichkolwiek nowych inicjatyw lub obszarw wsp¸dzia¸ania.
Kluczow kwesti w stosunkach UE z Rosj jest wsp¸praca gospodar-
cza, w szczeglnoæci zaæ dialog energetyczny. Post«p kooperacji w tej
sferze zaleýy przede wszystkim od rozstrzygni«cia szeregu konkretnych
kwestii spornych (np. ceny surowcw energetycznych na rynku we-
wntrzrosyjskim, udost«pnienie gazocigw rosyjskich niezaleýnym od
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Gazpromu producentom, przysz¸oæ kontraktw d¸ugoterminowych na
dostawy rosyjskiego gazu do paÄstw UE, stworzenie warunkw dla in-
westorw m.in. upowszechnienie tzw. umw o rozdziale produkcji)3.
Przy czym rozwizanie wielu z nich zaleýy w duýym stopniu od gotowo-
æci Rosji do reformowania sektora gazowego, elektrycznego.
Ruch bezwizowy
Coraz wi«kszego znaczenia w stosunkach z Rosj b«dzie nabiera¸o
w najbliýszych latach postulowane przez stron« rosyjsk ustanowienie
bezwizowego ruchu z krajami Wsplnoty. Kluczowym problemem nie
jest tu jednak, jak zwyk¸o si« sdzi, uszczelnienie granic FR. Potok nie-
legalnych imigrantw, ktrzy tranzytem przez Rosj« usi¸uj przedosta
si« na Zachd, moýe by doæ skutecznie zahamowany przez uszczelnie-
nie wschodniej granicy unijnej. Uszczelnienie tej granicy wymaga jed-
nak modernizacji infrastruktury granicznej i zacieænienia wsp¸pracy
pomi«dzy odpowiednimi s¸uýbami po obu jej stronach. Rosja musia¸aby
teý unowoczeæni i udoskonali system paszportowy Ð obecnie wiele do-
kumentw jest fa¸szowanych. Waýnym etapem w przybliýaniu si« do ru-
chu bezwizowego by¸aby teý dobrze funkcjonujca umowa o readmisji.
Przede wszystkim naleýy jednak pami«ta, ýe istotnym problemem, kt-
ry stoi na przeszkodzie wprowadzeniu ruchu bezwizowego jest duýy dy-
stans w poziomie ýycia pomi«dzy oboma obszarami i brak gwarancji
d¸ugoterminowej politycznej i gospodarczej stabilnoæci w Rosji. Te czyn-
niki mog przyczyni si« w przysz¸oæci do nasilenia si« przypadkw po-
dejmowania pracy ãna czarnoÓ w krajach cz¸onkowskich przez obywate-
li Rosji (obecnie zjawisko to ma charakter raczej marginalny). Skreælenie
Rosji z tzw. unijnej czarnej listy wizowej powinien wi«c by postrzega-
ny jako cel dalekosi«ýny, na razie zaæ wskazane wydaj si« wszelkie wy-
si¸ki zmierzajce do zwi«kszenia dost«pnoæci wiz (cena, iloæ konsula-
tw). Podejmujc tego typu inicjatywy UE powinna jednak k¸aæ nacisk
na zasad« wzajemnoæci. W zamian za uelastycznianie procedur wizo-
wych dla obywateli Federacji Rosyjskiej Bruksela oczekiwa¸aby podob-
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3 Wi«cej patrz Charles Grant, Katinka Barysch, ãThe UEÐRussia Energy DialogueÓ, Centre
for European Reform, Maj 2003.
nych krokw ze strony w¸adz rosyjskich. Obecnie bowiem ceny wiz ro-
syjskich s kilkakrotnie wyýsze, a terminy ich uzyskania znacznie d¸uý-
sze niý w przypadku wiz schengeÄskich. 
Wsp¸praca w wymiarze tzw. twardego bezpieczeÄstwa
Na obecnym etapie trudno natomiast spodziewa si« jakichkolwiek
znacznych post«pw w sferze tzw. twardego bezpieczeÄstwa. Wsp¸-
prac« w tej dziedzinie wstrzymuje z jednej strony nieprzygotowanie sa-
mej Unii, z drugiej brak zaangaýowania ze strony Rosji. Na razie Rosja
nie jest zainteresowana udzia¸em na prawach zwyk¸ego uczestnika
w operacjach unijnych, lecz chce wsp¸decydowa o charakterze i prze-
biegu tych przedsi«wzi«. O takiej postawie Rosji æwiadczy wycofanie jej
kontyngentu z Ba¸kanw, a takýe zwlekanie z przys¸aniem obiecanych
pi«ciu policjantw do misji unijnej w Boæni i Hercegowinie. W ramach
dialogu o bezpieczeÄstwie wskazana wydaje si« intensyfikacja debaty
na temat wsplnej przestrzeni bezpieczeÄstwa w Europie. Moýna jed-
nak zak¸ada, ýe stopniowo mog¸aby ona doprowadzi do prze¸amywa-
nia funkcjonujcego dziæ nieformalnego podzia¸u na natowsko-unijn
i rosyjsk stref« bezpieczeÄstwa w Europie. Taka debata wydaje si«
szczeglnie waýna w kontekæcie planowanego wstpienia do Unii ssia-
dujcej z Mo¸dawi Rumunii. Zmiana sposobu patrzenia na przestrzeÄ
bezpieczeÄstwa w Europie moýe si« okaza niezwykle cenna dla podj«-
cia w przysz¸oæci wsplnych rosyjsko-unijnych (a moýe rosyjsko-ukraiÄ-
sko-unijnych) inicjatyw pokojowych w Naddniestrzu.
Stymulowanie procesw demokratyzacyjnych
Unia powinna zwrci wi«ksz uwag« na niedemokratyczne tendencje
w samej Rosji. Brak zainteresowania tymi kwestiami utwierdza bowiem
w¸adze rosyjskie w przekonaniu, ýe system autorytarny nie stanowi
przeszkody w zbliýeniu Rosji do UE. Utrwala teý w spo¸eczeÄstwie rosyj-
skim opaczne wyobraýenia, ýe system panujcy w FR jest bez zastrzeýeÄ
akceptowany przez Zachd. Szczegln uwag« UE powinna zwrci na
Czeczeni« i rosyjsk polityk« w tym regionie. Istotne wydaj si« tutaj
systematyczne nawo¸ywania do politycznego rozwizania konfliktu na
Kaukazie P¸nocnym. Unia powinna teý zabiega o dopuszczenie przez
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stron« rosyjsk do pomocy w regionie europejskich organizacji pozarz-
dowych. Istnieje bowiem wiele organizacji gotowych do niesienia pomo-
cy humanitarnej, a takýe realizowania wærd ludnoæci czeczeÄskiej pro-
gramw wspomagajcych powrt tej spo¸ecznoæci do normalnego, po-
kojowego funkcjonowania (np. programw edukacyjnych). Nie uregulo-
wany problem czeczeÄski moýe by rd¸em destabilizacji w Rosji, a tak-
ýe sprzyja nasilaniu si« negatywnych tendencji w tym kraju, takich jak
ograniczanie wolnoæci s¸owa czy wzrost wp¸yww struktur si¸owych.
Konflikt stwarza teý zagroýenie dla krajw unijnych, generujc nielegal-
n migracj« i nap¸yw uchodcw (dla przyk¸adu w cigu ostatnich
trzech lat tylko w Polsce podanie o azyl z¸oýy¸o 4440 obywateli rosyj-
skich narodowoæci czeczeÄskiej)4.
Kaliningrad
Inn kwesti w relacjach Brukseli z Moskw zas¸ugujc na szczegln
uwag« jest rosyjska eksklawa5 Ð obwd kaliningradzki. Wydaje si«, ýe wi-
doczne w ostatnim roku zainteresowanie tym regionem zdecydowanie
przekracza jego rzeczywiste znaczenie zarwno dla Rosji, jak i dla krajw
ssiednich, nie mwic juý o ca¸ej Unii Europejskiej. Postawa obu stro n
w tej kwestii sta¸a si« niejako symbolem ich gotowoæci do wzajemnej
wsp¸pracy w ogle. Z tej przyczyny, pomimo nadmiernego w stosunku do
jego realnej skali ãrozdmuchaniaÓ problemu, wskazane wydaje si«, aby
Unia w dalszym cigu poæwi«ca¸a uwag« zagadnieniom zwizanym z e k s-
klaw. Ze wzgl«du na symboliczny charakter wsp¸pracy sposb pro w a-
dzenia tej polityki jest jednak bardzo waýny i moýe rzutowa na ca¸oæ re-
lacji z Rosj. Kluczowym elementem w dialogu na temat Kaliningradu po-
winna si« sta zasada parytetu. Formu¸owany przez Rosj« postulat szcze-
glnego traktowania eksklawy przez UE powinien spotyka si« z a n a l o g i c z-
nymi naciskami Brukseli na szczeglne traktowanie obwodu przez Mo-
skw« (np. stworzenie moýliwoæci wprowadzania rozwizaÄ zgodnych
z normami unijnymi, u¸atwienie dost«pu cudzoziemcom do eksklawy itp.).
4 Dane Polskiego Urz«du ds. Repatriacji i Cudzoziemcw.
5 Eksklawa w odrýnieniu od enklawy posiada bezpoærednie po¸czenie morskie z resz-
t kraju.
2. UKRAINA
Perspektywy cz¸onkostwa w UE
W odrýnieniu od Rosji Ukraina jasno deklaruje swoje zainteresowanie
cz¸onkostwem w Unii Europejskiej. Nie moýna wykluczy, iý w dalszej
przysz¸oæci aspiracje te okaý si« realistyczne i uzasadnione. Obecnie nie
wydaje si« jednak moýliwe, aby Unia zaj«¸a jednoznacznie pozytywne
stanowisko w tej sprawie. Rwnoczeænie jednak niewskazane by¸oby
ostateczne wykluczenie moýliwoæci cz¸onkostwa Ukrainy w Unii. Mia¸o-
by to bowiem niewtpliwie bardzo negatywny wp¸yw na kierunek i dy-
namik« transformacji w tym kraju. Dlatego teý w najbliýszych latach
optymalna wydaje si« postawa, w ktrej Bruksela nie przesdza jedno-
znacznie szans Ukrainy na cz¸onkostwo, uzaleýniajc decyzj« w tej spra-
wie od post«pw w realizacji gospodarczych i politycznych reform.
Przyjmowanie unijnego ustawodawstwa
Ukraina juý teraz akceptuje formu¸« dostosowywania w¸asnego ustawo-
dawstwa do unijnego. Przejawem tego typu podejæcia jest m.in. zatwier-
dzony 14 wrzeænia 2002 r. dekretem prezydenta Leonida Kuczmy ãPro-
gram Integracji Ukrainy z UEÓ. Zawiera on wiele konkretnych wytycz-
nych dotyczcych zbliýenia ustawodawstwa ukraiÄskiego do norm unij-
nych. P roces dostosowania ustawodawstwa juý si« zreszt na Ukrainie
rozpocz¸. Przede wszystkim kraj ten przyj¸ szereg rozwizaÄ ekono-
micznych zgodnych z wymogami WTO (a tym samym UE), dalsze pakie-
ty ustaw dostosowujcych gospodark« ukraiÄsk do oczekiwaÄ åwiato-
wej Organizacji Handlu s obecnie rozpatrywane. Parlament jest teý
w trakcie uchwalania ustawy o obligatoryjnej zgodnoæci nowych aktw
prawnych w wielu sferach ýycia z obowizujcymi w tych dziedzinach
normami unijnymi. Takie dzia¸ania Kijowa wskazuj, iý sporo miejsca
w ukraiÄskim Action Plan mog i powinny zajmowa kwestie harmoni-
zacji ustawodawstwa. 
Wsp¸praca gospodarcza
Najwaýniejsz sfer wsp¸pracy pomi«dzy UE a Ukrain powinna sta
si« gospodarka. Przy czym warto zaznaczy, iý z punktu widzenia post«-
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pu reform i wzrostu gospodarczego zdecydowanie waýniejsze od wszel-
kiej pomocy finansowej jest stworzenie dla Ukrainy korzystnych warun-
kw handlu z paÄstwami UE. Udzia¸ krajw unijnych w ukraiÄskim han-
dlu zagranicznym wynosi aý 22%, gdy tymczasem udzia¸ Ukrainy whan-
dlu UE stanowi zaledwie 0,4%6. To pokazuje, jak niegronym konkuren-
tem dla producentw Wsplnoty jest Ukraina, a rwnoczeænie jak wiele
mog¸oby zmieni dla tego kraju zwi«kszenie dost«pu do rynku UE. Klu-
czowe produkty, dzi«ki ktrym Ukraina mog¸aby zaistnie w handlu
z Uni, to tekstylia, stal oraz zboýa. Oprcz uzyskania wi«kszego dost«-
pu na rynki unijne dla Ukrainy waýne by¸oby przyznanie jej przez Uni«
statusu gospodarki rynkowej. 
Inn istotn kwesti gospodarcz, w ktrej wsparcie unijne by¸oby dla
Ukrainy niezwykle potrzebne, jest energetyka, w szczeglnoæci zaæ pro-
ces tworzenia konsorcjum, ktre mia¸oby zarzdza przebiegajcymi
przez ten kraj gazocigami transportujcymi gaz z Rosji na zachd (Ki-
jw chcia¸by przycign do tego konsorcjum nie tylko Rosjan, ktrzy s
ýywotnie zainteresowani przej«ciem ca¸kowitej kontroli nad wiodcymi
przez Ukrain« drogami eksportu b¸«kitnego paliwa, ale takýe inwesto-
rw z Unii Europejskiej) oraz uruchomienie i ewentualne przed¸uýenie
ropocigu OdessaÐBrody (inwestycja ta mia¸a cz«æciowo uniezaleýni
Ukrain« od dostaw rosyjskiej ropy i w¸czy j do europejskiego syste-
mu transportu tego surowca). W tej ostatniej kwestii waýne wydaje si«
polityczne wsparcie ze strony Brukseli, ktre mog¸oby zach«ci poten-
cjalnych inwestorw do zaangaýowania si« w dwa wspomniane przed-
si«wzi«cia7.
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6 ãJoin Report on the Implementation of the Partnership and Cooperation Agreement Be-
tween the EU and UkraineÓ, www.europa.eu.int, 2003.
7 Takie kroki w ograniczonym zakresie by¸y juý przez Bruksel« podejmowane. Patrz ko-
munikat: Industrial Conference ãOdessaÐBrodyÐPlock Oil Transportation ProjectÓ: En-
hancing European Union Energy Security and Integrity. Bruksela 27 maja 2003Ó,
www.europa.eu.int
Rozwaýane s teý konkretne projekty odnoænie transportu ropy pomi«dzy Brodami
a P¸ockiem. Bardziej szczeg¸owe ustalenia w tej kwestii mog zapaæ juý pod koniec
padziernika br. w czasie planowanej na 20Ð21 padziernika wizyty w Kijowie unijnego
komisarza ds. energetyki.
Wszelkie gospodarcze koncesje wzgl«dem Ukrainy powinny by oparte na
zasadzie waru n kowoæci, a wi«c by uzaleýnione od post«pu reform i w y-
wizywania si« z podj«tych przez Ukrain« wzgl«dem UE zobowizaÄ.
Wspieranie procesw demokratyzacyjnych
Szczeglnie waýne w relacjach z Ukrain wydaj si« wszelkie inicjatywy
propagujce procesy demokratyzacyjne oraz wzmacniajce struktury
spo¸eczeÄstwa obywatelskiego. Ukraina jest bowiem spoærd przysz¸ych
wschodnich ssiadw Unii krajem o stosunkowo dobrze rozwini«tym
pluralizmie politycznym. W porwnaniu do innych paÄstw regionu doæ
duýe znaczenie w ýyciu politycznym odgrywa tu teý oddolna aktywnoæ
obywatelska. Wsparcie przez UE tego unikatowego aspektu ukraiÄskiej
transformacji moýe sta si« pozytywnym przyk¸adem dla krajw ssied-
nich, moýe teý zapobiec sytuacji, w ktrej na Ukrainie zaczn si« wzmac-
nia tendencje autorytarne, a istniejcy tam potencja¸ spo¸eczny zosta-
nie wykorzystany przez manipulujcych demagogicznymi has¸ami poli-
tykw. Prodemokratyczne inicjatywy UE powinny by skierowane za-
rwno do rzdzcych elit (np. zwracanie przez struktury unijne uwagi
na problematyk« zwizan z wolnoæci s¸owa na Ukrainie, umieszczenie
sukcesw w tej sferze na liæcie posuni« ãgratyfikowanychÓ przez UE),
jak i do spo¸eczeÄstwa. Najlepsz drog promowania demokracji na po-
ziomie spo¸ecznym jest wsp¸praca na poziomie pozarzdowym. Dlate-
go wskazane wydaje si« rozbudowanie unijnych programw, ktre
umoýliwia¸yby zwi«kszenie zakresu tego typu projektw na Ukrainie.
Granice
W ramach wsp¸pracy z Ukrain szczeglne miejsce powinna zajmowa
kwestia granic. Przez Ukrain« (szczeglnie przez granic« morsk na Mo-
rzu Czarnym) wiod bowiem najbardziej rozwini«te i niebezpieczne na
obszarze krajw wschodniego ssiedztwa, szlaki nielegalnego przerzu-
tu towarw i ludzi8. Dlatego dialog dotyczcy uszczelniania granic Ð za-
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8 Szczeg¸owe dane moýna znale w ãSituation at the Eastern state border section in
1997Ð2001 and in the 1st half of 2002Ó, Border Guard Headquarters, Warszawa, sierpieÄ
2002.
rwno w wymiarze infrastru k t u ry, jak i podwyýszania kwalifikacji ukraiÄ-
skich s¸uýb granicznych Ð jest szczeglnie waýny w¸aænie w odniesieniu
do tego kraju. W Action Plan dla Ukrainy naleýa¸oby takýe zwrci uwa-
g« na nieunijne granice tego kraju. Ukraina jest bowiem jedynym paÄ-
stwem regionu, ktre powaýnie myæli o uszczelnieniu wszystkich swoich
granic. Wsparcie tych wysi¸kw ze strony Brukseli (poprzez np. pomoc
eksperck i finansow, szkolenie s¸uýb granicznych) wydaje si« celowe.
Wzmocnienie kontroli na wschodnich i po¸udniowych granicach ukraiÄ-
skich sprzyja¸oby bowiem walce z wszelkiego rodzaju transgraniczn
przest«pczoæci.
Dialog na temat bezpieczeÄstwa
W strategii wobec Ukrainy Bruksela powinna takýe zwrci wi«ksz
uwag« na rozwijanie dialogu na temat bezpieczeÄstwa. Ukraina dekla-
ruje bowiem wyrane zainteresowanie uczestnictwem w u n i j n y c h
przedsi«wzi«ciach pokojowych. Kijw mg¸by si« teý sta aktywnym ak-




Moýliwoæci dzia¸ania Unii wodniesieniu do Bia¸orusi s ograniczone, nie
s one jednak, jak cz«sto si« uwaýa, ca¸kowicie zablokowane. 
Przede wszystkim UE cigle dysponuje narz«dziem, jakim s deklaracje
polityczne. Oprcz pot«piania poszczeglnych antydemokratycznych
posuni« prezydenta Alaksandra üukaszenki, mog¸yby one pos¸uýy do
przekazywania komunikatu pozytywnego g¸oszcego, ýe: 
1) obecna polityka Unii nie jest skierowana przeciw obywatelom Bia¸o-
rusi, lecz przeciw sposobowi, w jaki sprawuje w¸adz« prezydent üuka-
szenka i jego najbliýsi wsp¸pracownicy;
2) Unia zdecydowanie popiera wszelkie dzia¸ania zmierzajce do budo-
wania demokratycznej i suwerennej Bia¸orusi.
Taki komunikat oddziela¸by unijn krytyk« wobec bia¸oruskiego przy-
wdcy od stosunku UE do samego kraju i spo¸eczeÄstwa. Podkreæla¸by
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teý zainteresowanie Brukseli tym krajem jako suwerennym aktorem na
arenie mi«dzynarodowej.
Propozycje wsp¸pracy po ewentualnym odejæciu üukaszenki
Potwierdzeniem gotowoæci realizacji deklarowanych intencji mog¸oby
by opracowanie i ujawnienie juý teraz oglnych propozycji wsp¸pracy
gospodarczej i politycznej pomi«dzy Uni a Bia¸orusi. Warunkiem
wst«pnym uruchomienia tych projektw mia¸oby by odejæcie üukaszen-
ki. Taka polityka nie tylko podkreæla¸aby wol« UE zbliýenia z Bia¸orusi,
ale takýe zach«ca¸aby potencjalnych nast«pcw obecnego prezydenta do
myælenia w kategoriach wsp¸pracy, a nie konfrontacji z UE. Jest to tym
waýniejsze, ýe wiele wskazuje, iý nast«pcy üukaszenki b«d si« rekruto-
wa nie z bia¸oruskiej opozycji, lecz z obecnej nomenklatury. Mog wi«c
wykazywa tendencje kontynuacji dotychczasowej polityki zarwno na
arenie wewn«trznej, jak i zagranicznej. 
Inicjatywy skierowane na najbardziej aktywne grupy spo¸eczne
Waýn inicjatyw umoýliwiajc juý teraz wp¸ywanie na charakter przy-
sz¸ej bia¸oruskiej w¸adzy jest zorganizowanie programw szkolenio-
wych, stypendiw itp. adresowanych przede wszystkim do dwch grup:
drobnych przedsi«biorcw i urz«dnikw regionalnych. Pierwsza grupa
jest niewtpliwie jedn z najbardziej samodzielnych i dynamicznych
w spo¸eczeÄstwie bia¸oruskim i w przysz¸oæci mog¸aby si« sta noæni-
kiem idei reformatorskich i demokratycznych. Druga zaæ jest filarem
obecnego systemu, od jej dzia¸aÄ zaleýy przebieg kolejnych wyborw
i sukcesy ¸ ukaszenkowskiej propagandy. Pokazanie przedstawicielom te-
go ærodowiska sposobu funkcjonowania Unii oraz moýliwoæci, jakie p¸y-
n ze wsp¸pracy z krajami cz¸onkowskimi moýe si« okaza bardzo waý-
nym impulsem przyæpieszajcym rozpad obecnego reýimu. 
W przypadku Bia¸orusi waýne jest takýe rozbudowywanie wsp¸pracy
z podmiotami spo¸ecznymi: ærodowiskiem pozarzdowym, szko¸ami,
oærodkami naukowymi. Takie inicjatywy sprzyja¸yby krzewieniu wiedzy
o krajach ssiedzkich, demokracji i liberalnej gospodarce, rozbudowujc
w ten sposb spo¸eczny potencja¸ poparcia dla reform politycznych i go-
spodarczych.
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4. MOüDAWIA
Naddniestrze Ð presja gospodarcza
W przypadku Mo¸dawii obecnie kluczow kwesti jest zakoÄczenie kon-
fliktu wok¸ Naddniestrza. Jedna z najbardziej skutecznych drg rozwi-
zania obecnego kryzysu niewtpliwie wiedzie przez gospodark«. Sepa-
ratystyczna republika istnieje bowiem w znacznym stopniu dzi«ki han-
dlowi z Ukrain i tranzytowi towarw przez ten kraj. Tymczasem zgod-
nie z obowizujc od 1 lipca 2003 r. mo¸dawsko-ukraiÄsk umow
o nieprzepuszczaniu przez ukraiÄsk s¸uýb« celn produktw firm nad-
dniestrzaÄskich, niezarejestrowanych w Kiszyniowie towary wytwarza-
ne w Naddniestrzu nie mog by przywoýone na Ukrain«. Skuteczna blo-
kada ekonomiczna niewtpliwie sk¸oni¸aby Naddniestrze do bardziej
elastycznej postawy w negocjacjach z Kiszyniowem. Dlatego teý wska-
zane wydaje si« wywieranie przez Bruksel« presji na Ukrain« w kwestii
ograniczenia wymiany handlowej z Naddniestrzem. 
Naddniestrze Ð inicjatywy pokojowe
Presja w kwestiach gospodarczych nie oznacza, ýe naleýy zaniecha in-
nych pokojowych inicjatyw w odniesieniu do zbuntowanej republiki.
Przede wszystkim UE powinna intensywnie wspiera toczce si« obec-
nie negocjacje pomi«dzy Tyraspolem a Kiszyniowem w kwestii nowej,
ustanawiajcej system federacyjny konstytucji ãzjednoczonejÓ Mo¸da-
wii. Celowe wydaje si« takýe wsparcie propozycji OBWE wprowadzenia
do Mo¸dawii 1000-osobowego kontyngentu unijnych si¸ pokojowych. Si-
¸y takie pojawi¸yby si« w Mo¸dawii dopiero po zawarciu porozumienia
pomi«dzy Kiszyniowem a Tyraspolem w sprawie nowej konstytucji. For-
mowanie kontyngentu mog¸oby si« odbywa we wsp¸pracy z Rosj,
ewentualnie takýe Ukrain. Zainteresowanie Unii procesem ãjednocze-
nia si«Ó Mo¸dawii i Naddniestrza juý po ewentualnym zawarciu porozu-
mienia pomi«dzy obiema stronami wydaje si« szczeglnie waýne. Biorc
pod uwag« s¸aboæ mo¸dawskiej demokracji oraz poziom kryminalizacji
systemu polityczno-gospodarczego w Naddniestrzu proces unifikacji, je-
æli nie b«dzie uwaýnie monitorowany i kontrolowany, moýe paradoksal-
nie doprowadzi nie do uzdrowienia paÄstwa, lecz do jego degeneracji.
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Przeciwdzia¸anie ubstwu
Oprcz wspierania procesu pokojowego, w przypadku Mo¸dawii niezwy-
kle waýne wydaje si« rozwijanie wszelkich programw majcych na ce-
lu podniesienie poziomu ýycia w republice. Jest to bowiem kraj najbied-
niejszy spoærd wszystkich przysz¸ych wschodnich ssiadw Unii.
Oprcz inicjatyw pomocowych niezwykle waýne dla Mo¸dawii by¸oby
uzyskanie ¸atwiejszego dost«pu do rynkw unijnych dla jednego z g¸w-
nych towarw eksportowych tego kraju Ð win. Produkcja mo¸dawska
jest na tyle ma¸a, iý nie by¸aby w stanie stworzy realnej konkurencji dla
producentw unijnych, natomiast w skali tego kraju wi«ksze moýliwo-
æci eksportu win do UE mia¸yby istotne znaczenie ekonomiczne.
Katarzyna Pe¸czyÄska-Na¸«cz
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The Enlarged European Union 
and its Eastern Neighbours:
Problems and Solutions
The EU enlargement is scheduled to take place in 2004. After this date,
it should be a priority for the EU to develop a coherent and comprehen-
sive policy towards its nearest neighbours, i.e. countries bordering the
Member States, which cannot join the EU in the nearest future due to
their location or weaknesses of their political and economic systems.
There are at least three reasons for this. Firstly, good relations with ne-
ighbours will underlie the broadly understood security of the Communi-
ty. Relations with the nearest neighbours will determine both military
security of the EU (including the combating of terrorism) and its ability
to prevent other threats such as illegal migration, smuggling, etc. Secon-
dly, good economic relations with neighbours may contribute to the
Member StatesÕ economic growth in the longer term. And finally, the
EUÕs ability to develop an effective and adequate policy towards its ne-
arest neighbours will demonstrate its competence as a subject of inter -
national politics. In other words, the EU will not be recognised as a re-
liable political player in the global scene until it develops an effective
strategy for its neighbourhood.
The most overlooked element in the EU policy towards neighbours and
one that requires most attention is the eastern dimension of this policy,
i.e. the strategy towards Russia, Belarus, Ukraine and Moldova. This di-
rection of the EU neighbourhood policy has clearly attracted heightened
attention over the last two years, though it remains overshadowed by
relations with other regions bordering the Community, including the
Balkans and the Southern Mediterranean. During this period, a number
of documents were published that addressed the question of the EUÕs fu-
ture policy towards its eastern neighbours. The most important ones in-
cluded: New Neighbours Initiative Ð Council conclusions (18 th November
2002), Communication from the Commission ÒWider Europe Ð Neighbo-
urhood: a new framework for relations with our Eastern and Southern
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NeighboursÓ (11th March 2003), Wider Europe Ð New Neighbourhood Ð
Council Conclusions (18 th June 2003), Communication from the Commis-
sion ÒPaving the way for a New Neighbourhood InstrumentÓ (1st June
2003) and ÒThe Second Northern Dimension Action Plan (2004Ð2006)Ó
proposed by the Commission (10 th June 2003)1.
These documents, however, reveal many gaps and unsolved dilemmas
that have to be addressed before the EU can create a coherent and
comprehensive policy towards its eastern neighbours. The present pa-
per aims to pinpoint the most important of these and suggest poten-
tial solutions that would be optimal in the authorÕs opinion. 
I. The EU neighbourhood policy and BrusselsÕ 
strategy towards eastern neighbours of the EU
The fundamental and still unsolved question concerning the EUÕs future
policy towards countries bordering the Community in the east is the one
about the place the strategy towards this region should occupy in the EU
neighbourhood policy. The New Neighbours Initiative drafted towards
the end of last year proposed a separate regional strategy for Ukraine,
Belarus and Moldova. In the ÒWider EuropeÓ concept published six mon-
ths later, Russia and the three countries covered by the New Neighbours
Initiative were included into one strategy along with countries of the So-
uthern Mediterranean. ÒWider EuropeÓ projected that the EU could im-
plement different strategies towards individual states, but it rather did
not envisage the possibility to develop separate strategies on the regio-
nal level (e.g. a strategy addressing all eastern neighbours). BrusselsÕ
most recent proposal to develop the so-called New Neighbourhood In-
strument, i.e. a new mechanism for financing transborder co-operation
between Member States and neighbour countries, included the Western
Balkans in addition to the two regions mentioned in ÒWider EuropeÓ. It
proposed that general rules for financing transborder initiatives should
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be established for all the three regions, but it emphasised the need to
implement different projects and, perhaps, use different financing in-
struments, for different regions. 
A review of the EU documents published so far reveals the absence of
a clear-cut structure in the EUÕs policy towards its neighbours. In parti-
cular, it shows that what remains unclear is the place of the strategy to-
wards countries bordering the EU in the east within this policy. The fun-
damental questions that still need to be answered could be formulated
thus: Should eastern neighbours be treated as a separate category, or
should they be included in a general strategy for other regions bordering
the EU (including countries of the Southern Mediterranean and, perhaps,
the Western Balkans)? Should a strategy be developed for the entire re-
gion comprising EU eastern neighbours, or should Russia, Ukraine, Bela-
rus and Moldova be treated separately and have individual country stra-
tegies developed for each of them? 
Answers to these questions should be a starting point for thinking abo-
ut the European eastern policy. Without a clear definition of the structu-
re of the EU neighbourhood policy and the place of the strategy towards
the east within this policy the EU faces a risk that specific initiatives 
might remain suspended in a vacuum and therefore be incoherent or
even mutually contradictory.
In our opinion, a three-level formula for the EU neighbourhood policy, in-
cluding its policy towards countries bordering the EU in the east, would
be the optimum solution: 
(1) Firstly, a comprehensive concept of a policy towards all neighbours of
the EU should be developed;
(2) Within this concept, separate strategies for individual neighbouring
regions (e.g. the Western Balkans, the eastern neighbourhood, etc.) sho-
uld be formulated; 
(3) The third level of the EUÕs neighbourhood policy should deal with in-
dividual countries and focus on specific initiatives implemented within
the framework of bilateral relations between Brussels and particular co-
untries bordering the Community.
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1. The first level: A comprehensive neighbourhood strategy
First and foremost, the EU should formulate a comprehensive concept of
activities concerning countries that border the Community but are not
expected to join the EU in the nearest future due to their geographic lo-
cation and / or weaknesses of their political and economic systems. It is
extremely important to define the policy towards nearest neighbours as
a separate sphere within the EU external activities and specify the basic
goals and principles of relations with these countries. This would help
focus and intensify the EU eliteÕs thinking on the nearest neighbourho-
od as an area of joint responsibility and a priority in the EUÕs external ac-
tivities. In other words, developing a single strategy for all neighbouring
regions would help individual Member States understand the broader
context of these relations and help establish a common denominator for
relations with countries of the southern Mediterranean, the Balkans and
Eastern Europe. Consequently, France and Spain, for instance, would be
more ready to understand the importance of relations with Ukraine and
Belarus, while Finland and Poland would see the significance of relations
with non-Members in the Mediterranean.
2. The second level: Regional strategies
Within the general neighbourhood strategy, separate strategies for indi-
vidual regions should be formulated, including a strategy for the region
comprising the EU eastern neighbours. Such regional strategies should
establish funds addressed to individual neighbouring areas. They should
also define main goals and priority areas of action for each individual re-
gion. A regional programme for the EU eastern neighbours appears par-
ticularly needed. A clear definition of priorities for the whole eastern ne-
ighbourhood region would enable a comprehensive approach to the
challenges posed by this region. There exist close economic, political and
social ties between Ukraine, Belarus, Russia and Moldova. Numerous de-
velopments in these countries are therefore similar in nature and requ-
ire similar action on the part of the EU (e.g. the weakness of democratic
institutions and economic systems). Some issues simply have to be con-
sidered in a multi-country perspective, including the problem of infra-
structures, in particular, border and transport infrastructures. As part of
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the regional strategies, multilateral institutions should be established
such as ad hoc conferences or round table meetings. These institutions
could make the relations between the EU and the eastern neighbours
more multilateral and symmetric. They would also help prevent a situ-
ation in which the EU discusses issues affecting more countries (e.g. vi-
sas or the transport infrastructure for energy resources) with Russia on-
ly. Finally, they would stimulate development of horizontal relations
among Ukraine, Belarus, Moldova and Russia, offering the EU eastern
neighbours an opportunity to solve their regional problems in a multila-
teral arrangement, with the participation of Brussels and other coun-
tries of the region, rather than within the framework of each given co-
untryÕs bilateral relations with Moscow, as it is the case now.
3. The third level: Bilateral policies
Based on the general guidelines for the given region, the EU should for-
mulate bilateral policies defining specific initiatives and actions to be ta-
ken within the framework of bilateral relations with individual neighbo-
ur countries. As regards eastern neighbours, this would include four
strategies for Russia, Belarus, Ukraine and Moldova. The relations be-
tween the EU and these countries should be handled by the existing bi-
lateral institutions established under Agreements for Partnership and
Co-operation (in the case of Belarus, such an agreement has been signed,
but it never entered into effect). Within the framework of this co-opera-
tion, Brussels could formulate more detailed goals, taking into account
the specific needs and capabilities of each individual partner. Bilateral
co-operation could be based on the mechanism of bilaterally negotiated
and approved Action Plans. Such Action Plans should specify the two si-
desÕ obligations in terms of projected bilateral agreements, different are-
as of collaboration (from the economy and politics to ecology and scho-
larly exchanges, etc.), reforms to be implemented by the neighbour co-
untry (possibly, including harmonisation of selected areas of legislation
with EU standards) and the aid to be offered by Brussels in return. Ac-
tion Plans should also include detailed schedules of projected actions
and state the expected results. They would be verified on a regular basis
by the bilateral institutions. It seems reasonable to preserve the existing
P O L I C Y B R I E F S
2 9
institutions dealing with bilateral co-operation, but apparently there is
no point in extending the operation of the so-called Country Strategies
(such documents have been developed for Russia and Ukraine). Country
Strategies are very general and hitherto they have failed to stimulate co-
operation between the European Union on the one hand and Russia and
Ukraine on the other.
II. The position of Russia in policy towards eastern
neighbours of the EU
The propositions presented so far by the EU concerning its policy to-
wards eastern neighbours clearly demonstrate that the EU has yet to de-
cide on the way Russia should be treated within this policy. The Russian
Federation was not included in the New Neighbours Initiative. At the sa-
me time, though, that paper read: ÒThis initiative should be seen in con-
junction with the EUÕs strong commitment to deepening co-operation
with the Russian Federation, which is a key partnerÓ2. Successive propo-
sitions of the EU, i.e. the ÒWider EuropeÓ concept and the New Neighbo-
urhood Instrument do include Russia. The former document treats the
Russian Federation as just one of the countries, rather than a constitu-
ent element of the eastern neighbourhood region. The latter projects
that those instruments for financing transborder co-operation which are
common for all eastern neighbours, i.e. TACIS Cross Border Co-operation
(TACIS CBC), might be kept in place. Simultaneously, the ÒNorthern Di-
mensionÓ programme continues. The recently published draft Action
Plan for 2004Ð2006 indicates that once the Baltic States join the EU, this
initiative will become distinctly Russia-centric and will focus on the de-
velopment co-operation between the Baltic Member States on the one
hand, and the Russian Federation on the other. Apparently, this indefini-
te approach to Russia is not a mere oversight, but a symptom of a deeper
dilemma concerning the way the EU should treat the Russian Federation.
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On the one hand, because of its huge population and territorial poten-
tial, enormous deposits of energy resources and the special position of
the Russian 
Federation in the international scene (as the second largest nuclear po-
wer, the leading exporter of weapons and a permanent member on the
UN security council) the relations with Russia are of special significance
for the European Union. In addition, Russia has much higher internatio-
nal ambitions than any other neighbour of the EU. All this warrants
a special treatment of the Russian Federation that must not be treated
simply as one of the multiple players in the EUÕs neighbourhood policy.
On the other hand, like Ukraine and Belarus (and Moldova, following Ro-
maniaÕs accession), Russia will directly border the enlarged EU. Consequ-
ently, it will not be possible to develop a comprehensive policy towards
eastern neighbours without including Moscow. In addition, there exist
close economic and political ties between Russia and the remaining co-
untries of the region, hence some issues concerning this area must not
be seen outside their Russian context.
The optimum solution to this dilemma seems to be a two-way policy to-
wards the Russian Federation. On the one hand, Russia should be inclu-
ded both in the neighbourhood policy and in the regional initiative ad-
dressed to countries that border the EU in the east. This would facilita-
te implementation of projects spanning the entire region and stimulate
development of multilateral relations, both within the region and be-
tween the EU and Eastern European countries. Likewise, projects deve-
loped for Russia, which may be interesting for other eastern neighbours
of the EU, should be extended to span the whole eastern neighbourho-
od region (including for example the Common European Economic Spa-
ce initiative which is addressed to Russia only at the moment). 
On the other hand, issues that concern Russia exclusively, such as nucle-
ar weapons, production of energy resources, etc. could be handled inde-
pendently of the general neighbourhood policy, within the framework of
bilateral relations and additional multilateral initiatives such as the
ÒNorthern DimensionÓ.
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III. Bilateral strategies for Russia, Ukraine, 
Belarus and Moldova
All proposals put forward by Brussels so far concerning the future sha-
pe of the EU policy towards its eastern neighbours are based on the sha-
red assumption that there are deep differences between individual coun-
tries of the region, which warrant different approaches to meet these co-
untriesÕ respective needs and capabilities. However, the EU proposals to
date have failed to identify these differences and propose specific actions
to address the differing situations of individual neighbour countries. 
In line with the proposed three-level structure of the EU neighbourhood
policy presented in Section I, co-operation between the EU and its four
eastern neighbours should be implemented predominantly on the bila-
teral level, but it should be compliant with the general guidelines formu-
lated in the EU neighbourhood policy and in the regional strategy for
eastern neighbours. Based on this assumption, proposals of specific ac-
tions addressing Russia, Ukraine, Belarus and Moldova are presented be-
low. They take into account the specific internal and external situation
of each of these countries and their expectations with regard to the Eu-
ropean Union.
1. RUSSIA
Prospects of EU membership
The policy towards Russia should be based on the unquestionable as-
sumption that the Russian Federation will not become an EU member in
the future. Moscow itself shows no membership aspirations, and, if on-
ly for geographic reasons, the EU should not consider this option. 
Hence, one should expect that in future, Moscow will not acquire the ri-
ght to co-decide on any internal matters of the EU or veto its regula-
tions. The EU and Russia should be regarded as two sovereign partners,
interested in extensive co-operation, but not entitled to block the other
partyÕs internal solutions. 
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Interactive dialogue
The proposition that Russia should unilaterally adjust its legislation to
EU standards is also inadequate. Unlike other countries of the region,
Russia has high political ambitions and places a great value on absolute-
ly equal terms of co-operation. In order to meet its expectations, the EU
could propose interactive dialogue, i.e. negotiations of, and agreeing
upon, mutually binding principles, and harmonisation of selected areas
of legislation. As a result of such negotiations, the Russian Federation co-
uld introduce certain elements of the EU legislation, and Brussels could
partly adjust its existing or newly implemented solutions to the require-
ments of mutual co-operation. Elements of such dialogue have already
been implemented and proved fairly effective in the relations between
Moscow and the EU. For example, the issue of transit to Kaliningrad was
solved in a compromise based on a flexible interpretation of the EU visa
regulations.
Economic co-operation
Presently, the EU Ð Russian relations span a very broad range of areas
and involve a great number of institutions. Hence, it is more reasonable
to intensify the efforts of existing structures and deepen dialogue in the
most interesting areas than to introduce any new initiatives or areas of
co-operation. The key issue in the EUÕs relations with Russia is economic
co-operation, including the energy dialogue in particular. Progress in
this respect depends mostly on the solution of a number of very specific
issues of dispute, such as prices of energy resources in the internal Rus-
sian market, making available of Russian gas pipelines to producers in-
dependent of Gazprom, the future of long-term contracts for the supply
of Russian gas to EU countries, and introduction of investor-friendly con-
ditions, including through the promotion of agreements on the division
of production3. Solution of many of these issues is largely dependent on
RussiaÕs readiness to reform its gas and electricity sectors. 
P O L I C Y B R I E F S
3 3
3 For more information, see Charles Grant, Katinka Barysch, ÒThe EU Ð Russia Energy Dia-
logueÓ, Centre for European Reform, May 2003.
Visa-free traffic
Russia wants visa-free traffic to and from countries of the Community,
and this issue is bound to become increasingly significant for the
EUÕs relations with the Russian Federation in the upcoming years. Con-
trary to the general belief, the key problem here is not the tightening of
the Russian borders. Tightening the eastern border of the EU could rela-
tively effectively stop the influx of illegal immigrants trying to reach the
West via Russia. This, however, requires modernisation of the border in-
frastructure and closer co-operation between services on both sides of
this border. In addition, Russia would have to modernise and enhance its
passport system, as presently large numbers of documents are being for-
ged. A properly functioning agreement on readmission could also be an
important step towards visa-free traffic. The major problem preventing
introduction of visa-free traffic is the deep difference between life stan-
dards in the two areas and the absence of guarantees of long-term poli-
tical and economic stability in Russia. In the future, these factors may le-
ad to an increased number of attempts at illegal employment in Member
States by Russian citizens (presently, this is rather marginal). Deleting
Russia from the EU visa black list should therefore be perceived as a long-
term goal, and in the shorter term, measures should be taken to make
the visas more readily available in terms of their price and the number
of issuing consulates. When implementing this kind of initiatives, tho-
ugh, the EU should emphasise the principle of mutuality. In return for
more flexible visa procedures for Russian citizens Brussels should expect
the Russian authorities to take similar steps on their part. At the mo-
ment, the prices of Russian visas are several times higher than those of
Schengen visas, and the waiting periods are much longer.
Co-operation on the so-called hard security 
For the time being, one should not expect considerable progress in the
field of the so-called hard security. Co-operation on this issue is hindered
on the one hand by the fact that the EU itself is not sufficiently prepa-
red, and on the other, by the lack of commitment on the part of Russia.
At the moment, Russia is not interested in taking part in EU operations
as an ordinary participant, though it wants to co-decide on the nature
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and course of these undertakings. This approach was visible in the wi-
thdrawal of the Russian contingent from the Balkans and in the delayed
dispatch of its five policemen to the EU mission in Bosnia and Herzego-
vina. The security dialogue should involve a more intensive debate on
the single security space in Europe. Such a debate could gradually abo-
lish the existing informal divide between the NATOÐEU and the Russian
security zones in Europe. This debate appears especially important in
the context of the expected admission of Romania, a neighbour of Mol -
dova, into the EU. A change in the perception of the European security
space may be particularly valuable for future RussianÐEU (or, perhaps,
RussianÐUkrainianÐEU) peace initiatives in Transnistria.
Stimulation of democratic processes
The EU should pay closer attention to undemocratic tendencies in Rus-
sia. By showing no concern for this issue, the European Union assures
the Russian authorities that their authoritarian system will not prevent
rapprochement between Russia and the EU. It also reinforces the Russian
societyÕs false conviction that the West approves of the system preva-
iling in the Russian Federation without reservations. The EU should pay
special attention to Chechnya and the Russian policy in this region. It is
important to systematically demand that he conflict in Northern Cauca-
sus be solved using political methods. The EU should also take measures
to make sure that the Russian side allows European NGOs to provide aid
in the region. Indeed, there are many organisations ready to provide hu-
manitarian aid and implement programmes to help the Chechen popu-
lation return to normal, peaceful functioning (e.g. education program-
mes). The unresolved Chechen problem may breed destabilisation in Rus-
sia and contribute to the growth of adverse tendencies in this country
such as restrictions on the freedom of speech or increased influence of
the power departments. Finally, the conflict poses a threat to EU coun-
tries by generating illegal migration and an influx of refugees (for exam-
ple, over the last three years, 4440 Russian citizens of Chechen nationa-
lity have requested asylum in Poland alone) 4.
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Kaliningrad
Another issue in the Moscow Ð Brussels relations that deserves special
attention is the Russian exclave5 Ð the Kaliningrad Oblast. It seems that
the attention paid to this region over the last year far exceeds its real im-
portance for Russia and the neighbouring countries, not to mention the
EU. But the approach of both parties to this issue has come to symboli-
se their openness to mutual collaboration in general. Hence, even tho-
ugh the importance of the Kaliningrad problem has been exaggerated, it
would be reasonable for the EU to continue paying close attention to is-
sues concerning the exclave. Because of the symbolic significance of this
co-operation, the shape of the EU policy towards Kaliningrad is enormo-
usly important and it may affect the EU Ð Russian relations in general.
The principle of parity should underlie the dialogue on Kaliningrad. Rus-
sia demands special treatment for the exclave, in response to which
Brussels should insist that Moscow treat it in a special way as well (e.g.
by enabling solutions compatible with EU standards or facilitating ac-
cess to the exclave for foreigners, etc).
2. UKRAINE
Prospects of EU membership
U n l i ke Russia, Ukraine expressly declares that it is willing to join the Eu-
ropean Union. In future, its aspirations may become realistic and justi-
fied. Pre s e n t l y, though, it is hardly possible that the EU should take
a clearly affirmative decision to admit Ukraine. On the other hand, it
would be unreasonable to rule out UkraineÕs membership, as this wo-
uld inevitably have an adverse effect on the direction and dynamics of
transformations in the country. The optimum approach in the neare s t
f u t u re seems to be to postpone the final decision on UkraineÕs m e m b e r-
ship and make it dependent on the pro g ress of economic and political
re f o r m s .
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Introduction of EU legislation
Ukraine has already agreed to harmonise its legislation with the EU
laws. For example, on 14 th September 2002 president Leonid Kuchma is-
sued a decree approving the ÒProgramme of UkraineÕs Integration into
the EUÓ. The programme includes numerous specific guidelines for the
adjustment of the Ukrainian legislation to EU standards. Harmonisation
of laws has already begun in Ukraine. The country has implemented
a number of economic solutions to meet the requirements of the WTO
(and the EU). Further packages of laws meant to adjust the Ukrainian
economy to the WTOÕs expectations are currently being discussed. The
Parliament is working on a bill on obligatory compliance of new laws in
certain areas with EU standards. Such moves on the part of Kyiv indica-
te that harmonisation of laws should and could occupy a prominent po-
sition in an Ukrainian Action Plan. 
Economic co-operation
The economy should become the most important area of co-operation
between the EU and Ukraine. It should be remembered that from the po-
int of view of the progress of reforms and economic growth, financial aid
is much less important than favourable conditions for trade exchange
between Ukraine and the EU Member States. EU countries account for as
much as 22 percent of UkraineÕs foreign trade, while Ukraine accounts
for only 0.4 percent of the EU trade6. This means that Ukraine is not a se-
rious threat for the Community businesses in terms of competition, and
that facilitating access to the Community markets for Ukrainian busi-
nesses could make a huge difference for Ukraine. The key products that
could strengthen UkraineÕs position in terms of trade exchange with the
EU include textiles, steel and grain. In addition to easier access to EU
markets, it would be immensely important for Ukraine to be recognised
as a market economy by the EU. 
Another important area in which Ukraine would highly appreciate the
EUÕs assistance is the energy sector, and especially in the formation of
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a consortium to manage the Ukrainian sections of gas pipelines trans-
porting Russian gas to the West. Kyiv would like this consortium to inc-
lude EU investors alongside the Russians, who are vitally interested in
taking over complete control of the Ukrainian transport routes for the
blue fuel. EU assistance is also needed for the launch and possible exten-
sion of the OdessaÐBrody oil pipeline. This investment was intended to
reduce UkraineÕs dependence on Russian oil supplies and incorporate the
country into the European oil transport system. As regards this last is-
sue, political support from Brussels is important because it could enco-
urage potential investors to get involved in these two undertakings7.
All economic concessions should be granted to Ukraine on a conditional
basis, i.e. they should be dependent on the progress of reforms and Ukra-
ineÕs performance of its obligations towards the EU.
Supporting of democratisation processes 
In the relations with Ukraine, initiatives aiming to promote democrati-
sation processes and strengthen the civil society structures are especial-
ly important. Among the future eastern neighbours of the EU, Ukraine is
a country with relatively well developed political pluralism. Compared
to other countries of the region, spontaneous activity of civilians plays
an important role in its political life. By supporting this unique aspect of
the Ukrainian transformation, the EU may set a positive model for the
neighbouring countries, prevent authoritarian tendencies growing in
Ukraine and make sure that the social divide existing there is not explo-
ited by demagogue politicians. P ro-democratic initiatives of the EU sho-
uld target the society as well as the ruling elite (e.g. EU institutions sho-
uld pay attention to the issue of freedom of speech in Ukraine and inc-
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lude all successes in this field in the list of achievements rewarded by
the EU). The best way to promote democracy in the society is to co-ope-
rate on the NGO level. Therefore, it would be reasonable to expand tho-
se EU programmes that enable implementation of a wider range of this
kind of projects in Ukraine.
Borders
The borders issue should receive special attention within the framework
of the EUÕs co-operation with Ukraine. The best-organised and most dan-
gerous routes for the smuggling of goods and people in the whole east-
ern neighbourhood area cross Ukraine, and in particular, its marine bor-
der on the Black Sea8. Therefore, dialogue on the tightening of borders,
both in terms of the infrastructure and the qualifications of border servi-
ces, is particularly important in the case of Ukraine. The Action Plan for
Ukraine should also emphasise the issue of non-EU borders of Ukraine.
The country is the only one in the region that seriously considers tigh-
tening all of its borders. It seems purposeful for Brussels to support the-
se efforts, e.g. by providing expert and financial aid or training for the
border services. Increased control of the eastern and southern Ukrainian
borders would be conducive to the prevention of all kinds of transborder
crime.
Security dialogue
The EU strategy for Ukraine should place more emphasis on the develop-
ment of the security dialogue. Ukraine is clearly interested in participa-
ting in the EU peace undertakings. Kyiv could become an active player in
a future peace mission in Transnistria alongside the EU and Russia.
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3. BELARUS
Political declarations
The EU has a limited ability to influence Belarus, but, contrary to the
common belief, some action is possible in this area. First and foremost,
the EU still has the instrument of political declarations at its disposal. 
In addition to condemning undemocratic moves of president Aleksandr
Lukashenko, these could serve to convey a positive message that: 
1) The EU pursues its current policy against the manner in which presi-
dent Lukashenko and his aides govern the country, and not against the
citizens of Belarus; 
2) The EU firmly supports all efforts aiming to build a democratic and 
sovereign Belarus.
Such a message would help separate the EUÕs criticism of the Belarusian
leader from its attitude towards the country and its society. It would 
also emphasise that Brussels wants to see Belarus as a sovereign player
in the international scene.
Proposals for co-operation after LukashenkoÕs quitting
In order to prove that it is ready to put its declarations into practice, the
EU could develop and publicise, already at the present moment, some
general proposals for economic and political co-operation between the
EU and Belarus. The launch of these co-operation projects should be con-
ditional upon LukashenkoÕs quitting. Such a policy would not only em-
phasise that the EU wants rapprochement between itself and Belarus,
but would also encourage potential successors of the current president
to think in terms of co-operation, rather than confrontation, with the
EU. This is the more important given the high likelihood that Lukashen-
koÕs successors will originate from the present nomenklatura, rather
than the Belarusian opposition. They may therefore tend to continue
with the present policy, both internally and in the international scene. 
Initiatives targeting the most active social groups
Training programs, grants, etc, could be a valuable initiative that would
help influence the attitudes of the future Belarusian authorities already
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today. This kind of projects should target two main groups: small entre-
preneurs and regional officials. The former group is undoubtedly one of
the most independent and dynamic groups in the Belarusian society, and
in future, it could become a carrier of reformatory and democratic ideas.
The latter, on the other hand, is the main pillar of the present system.
The results of successive elections and the effects of LukashenkoÕs pro-
paganda are dependent on it. Making this community knowledgeable
about the EUÕs functioning and the opportunities offered by co-opera-
tion with the EU Member States could be an important impulse leading
to faster break-up of the current regime. 
In the case of Belarus, it is also very important to develop co-operation
with social players such as NGOs, schools and scholarly institutions.
Such initiatives could be conducive to the promotion of knowledge abo-
ut neighbour countries, democracy and liberal economy, and would help
build up the potential of social support for political and economic re-
forms.
4. MOLDOVA
Transnistria Ð Economic pressure
In the case of Moldova, the key objective is to end the conflict about
Transnistria. Undoubtedly, one of the most effective ways to end the cur-
rent crisis is to use economic methods, as the existence of the separatist
republic is largely dependent on its trade with Ukraine and transit of go-
ods via Ukraine. On July 1, 2003, a Moldovan Ð Ukrainian accord entered
into effect, under which the Ukrainian customs services are not suppo-
sed to pass products of Transnistrian companies that are not registered
in Chisinau, and goods manufactured in Transnistria are not supposed to
be transported via Ukraine. An effective economic blockade would certa-
inly incline Transnistria to adopt a more flexible attitude in its negotia-
tions with Chisinau. Therefore, Brussels should press Ukraine to restrict
its trade exchange with Transnistria. 
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Transnistria Ð Peace initiatives
Economic pressure should be in addition to other peace initiatives targe-
ting the rebellious republic. First and foremost, the EU should actively
support the ongoing negotiations between Tiraspol and Chisinau con-
cerning the new constitution of ÒunitedÓ Moldova, which is to introdu-
ce a federation system in the country. It also seems purposeful to back
the OSCE proposal to send a contingent of one thousand EU peaceke-
epers to Moldova. This peacekeeping force could enter Moldova only
after Chisinau and Tiraspol have come to an agreement concerning the
new constitution. The peacekeeping contingent could be formed in co-
operation with Russia and, possibly, Ukraine. It is particularly important
that the EU should pay close attention to the process of unification of
Moldova and Transnistria after the two parties have reached an agre-
ement. Because of the weakness of the Moldovan democracy and the de-
gree to which the Transnistrian political and economic system is perme-
ated by crime, the process of unification could paradoxically lead to de-
generation of the state rather than its repair, if it is not monitored and
controlled closely.
Prevention of poverty
In addition to the peace process, in the case of Moldova it is particular-
ly important to develop all kinds of programmes intended to improve li-
fe standards in the republic. Moldova is the poorest country among all
future eastern neighbours of the EU. Aid initiatives should be accompa-
nied by allowing Moldova easier access to the EU markets for one of its
main export commodities i.e. wine. The volume of production in Moldo-
va is too small to make the country a serious competitor of EU wine pro-
ducers, but being able to export more wine to the EU would make a hu-
ge economic difference for the country.
Katarzyna Pe¸czyÄska-Na¸«cz
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